















































СФЕРИ by Бабак, А.В.







ТОВ «Інститут місцевого розвитку», м. Київ 
 
ДОСЛІДЖЕННЯ СТАНОВЛЕННЯ І РОЗВИТКУ НАЦІОНАЛЬНОЇ  
СИСТЕМИ ДЕРЖАВНОГО РЕГУЛЮВАННЯ ЦІНОУТВОРЕННЯ 
СУБ’ЄКТІВ ПРИРОДНИХ МОНОПОЛІЙ ТА СУМІЖНИХ  
ДО НИХ РИНКІВ ІНФРАСТРУКТУРНИХ ГАЛУЗЕЙ  
ЖИТЛОВО-КОМУНАЛЬНОЇ СФЕРИ 
 
Вперше проаналізовано еволюційний розвиток національної системи державного 
регулювання ціноутворення суб’єктів природних монополій та суміжних до них ринків в 
інфраструктурних галузях житлово-комунальної сфери: виробництво, транспортування, 
постачання теплової енергії та централізоване водопостачання та водовідведення; запро-
поновано систематизацію фаз становлення і розвитку національної системи державного 
регулювання ціноутворення суб’єктів природних монополій та суміжних до них ринків 
комунальної сфери. Теоретичне значення проведеного дослідження полягає у наданні 
дослідникам інформаційної бази для можливості пояснювати, прогнозувати та оцінюва-
ти регуляторні процеси в інфраструктурних галузях комунальної сфери. На практиці 
його можна використовувати в якості методичної інформації для підготовки спеціалістів 
у сфері державного регулювання та при формуванні кадрового потенціалу спеціалістів 
новоствореного регуляторного органу – Національної комісії, що здійснює державне 
регулювання в сфері комунальних послуг.  
 
Впервые проанализировано эволюционное развитие национальной системы госу-
дарственного регулирования ценообразования субъектов естественных монополий и 
субъектов хозяйствования на рынках, смежных с рынками, находящимся в состоянии 
естественной монополии, в инфраструктурных отраслях жилищно-коммунальной сферы: 
производство, транспортировка, поставка тепловой энергии и централизованное водо-
снабжение и водоотведение; предложено систематизацию фаз становления и развития 
национальной системы государственного регулирования ценообразования субъектов 
естественных монополий и прилегающих к ним рынков коммунальной сферы. Теорети-
ческое значение проведенного исследования заключается в предоставлении исследова-
телям информационной базы для возможности объяснять прогнозировать и оценивать 
регуляторные процессы в инфраструктурных отраслях коммунальной сферы. На практи-
ке его можно использовать в качестве методической информации для подготовки спе-
циалистов в сфере государственного регулирования и при формировании кадрового 
потенциала специалистов нового регуляторного органа - Национальной комиссии, кото-
рая осуществляет государственное регулирование в сфере коммунальных услуг. 
 
For the first time, there is analyzed the evolutionary development of the national system 
of state regulation of pricing of natural monopolies and entities, operating on adjacent markets, 
in infrastructure sectors of housing and communal sphere: generation, transportation and sup-
ply of heat energy and centralised water supply and sanitation; there is proposed systematiza-
tion of phases of formation and development of the national system of state regulation of pric-
ing of entities operating on natural monopolies markets and adjacent markets. The theoretical 
value of the study is to provide an information base for researchers allowing explaining, pre-
dicting and evaluating the regulatory processes in the infrastructure sectors of communal 
sphere. In practice, it can be used as a methodological information for the training of specialists 
in the sphere of state regulation and building capacity of the staff of the new regulator – the 
National Commission, which regulates utilities in the area of communal services. 
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Постановка проблеми. Сьогодні формується нова парадигма роз-
витку державного регулювання ціноутворення суб’єктів природних 
монополій та суміжних до них ринків на принципах стимулюючого 
регулювання. В окремих інфраструктурних галузях, які в Україні істо-
рично відносяться до житлово-комунальної сфери (ЖКС): виробницт-
во, транспортування, постачання теплової енергії та централізоване 
водопостачання та водовідведення; цей процес супроводжується кар-
динальною зміною курсу держави від регулювання через виконавчі 
органи місцевого самоврядування, до створення на загальнодержавно-
му рівні колегіальних регуляторних органів та, відповідно, інституалі-
зації державного регулювання [1]. Враховуючи динамічність змін у 
державному регулюванні ціноутворення суб’єктів природних монопо-
лій на цьому етапі розвитку економіки України, вважаємо за необхідне 
провести дослідження становлення та розвитку регулювання ціноутво-
рення в комунальній сфері, оскільки узагальнення та аналіз національ-
ного досвіду має теоретичне та практичне значення.  
Усвідомлення міжнародного досвіду розвитку теорії та практики 
державного регулювання суб’єктів природних монополій в інфрастру-
ктурних галузях дає підстави зробити висновок про те, що інституції, 
які здійснюють державне регулювання суб’єктів природних монопо-
лій, в першу чергу, відповідають на зміни технологій, попиту, структур 
галузей, що регулюються, та на домінуючі політичні ідеології [2, с. 1]. 
У той час як дослідження в сфері регулювання, скоріше йдуть за аніж 
ведуть впровадження політики [2, c. 1]. Цікавим, на нашу думку, є ви-
сновок сучасних дослідників, що ґрунтується на детальному аналізі 
наукової літератури та міжнародної практики регулювання, про те, що 
з одного боку, реалії часто ведуть до визначення компромісних прин-
ципів державного регулювання, та, з іншого боку, реалії можуть інко-
ли бути настільки складними, що принципи не можуть забезпечити 
належне керівництво для тих, хто розробляє політику [2, c. 283]. Вод-
ночас, розуміємо, що економічні дослідження та теорія встановлюють 
певні рамки для формулювання запитань практиків та впливають на 
еволюцію регуляторної практики [2, c. 2]. Відповідно, вважаємо, що 
аналіз становлення та розвитку державного регулювання ціноутворен-
ня в Україні в окремих інфраструктурних галузях ЖКС надасть мож-
ливість дослідникам пояснювати, прогнозувати та оцінювати регуля-
торні процеси.  




З інституалізацією державного регулювання в інфраструктурних 
галузях ЖКС виникає потреба у формуванні кадрового потенціалу 
спеціалістів новоствореного регуляторного органу – Національної ко-
місії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг. 
Тому, на практиці проведене дослідження з питань становлення та 
розвитку системи державного регулювання ціноутворення в ЖКС мо-
жна використовувати в якості методичної бази для підготовки спеціа-
лістів у сфері державного регулювання. 
Аналіз останніх досліджень і публікацій. В міжнародній науковій 
літературі є багато публікацій та підручників, які присвячені історії 
розвитку регулювання суб’єктів природних монополій/або суб’єктів 
публічного та приватного права в інфраструктурних галузях економіки 
(англ. public utilities). Вперше дослідили практику економічного регу-
лювання діяльності суб’єктів природних монополій вчені США [3,4]. 
Реформа системи регулювання, що розпочалася в 1970-х роках у США, 
та в основі якої є дерегулювання (або відмова від регулювання в окре-
мих галузях), і тепер має місце в усіх країнах світу. Сьогодні в кон-
тексті розпочатих реформ досліджується питання регулювання компа-
ній, які мають ринкову владу. Великобританія є другою в світі краї-
ною, яка має свій унікальний досвід реформування системи державно-
го регулювання [5], і дослідженню якого присвячено значний обсяг 
наукових праць. ЇЇ досвід унікальний тим, що відбулося формування 
системи державного регулювання приватизованих компаній на умовах 
стимулюючого регулювання. На думку сучасних економістів з кожним 
днем зростає обсяг літератури з питання економічного регулювання, 
яке практично не можна осягнути [2,6].  
Вітчизняні науковці та дослідники не залишаються осторонь про-
блематики регулювання природних монополій та ціноутворення як на 
ринках, що перебувають у стані природних монополій, так і зокрема на 
ринках, які відносять до комунальної сфери – виробництва, транспор-
тування, постачання теплової енергії та централізованого водопоста-
чання і водовідведення. Серед науковців та дослідників державного 
регулювання природних монополій є В. Базилевич, О. Бакалінська,                         
З. Борисенко, З. Єщенко, О. Іванова, В. Венгер, Н. Галазюк, І. Галиця, 
З. Гнилякевич, В. Кривуцький, В. Кононенко, Ю. Кравченко В. Ліра, 
Н.Малахової, Г. Паламарчук, О. Прутська, Г. Филюк, Д. Якубенко,                  
О. Яременко, Я. Чумаков та ін.  
Аспекти державного регулювання суб’єктів господарювання в 
ЖКС  висвітлюються у працях вітчизняних науковців і дослідників, 
зокрема О. Білянського, В. Венгера, І. Газізуліна, О. Димченко,  Запат-
ріної, О. Костусєва, Л. Кузьменко, Т. Лебеди, В. Логвіненка, Н. Лисен-




ко, Н.В. Ніколаєва, Т. Чижової, А. Чуракова [7,57,61,62,63,74,75,78,83, 
90,128,129,130-134].  
У своїх дослідженнях ці автори аналізують вітчизняні проблеми і 
пропонують рекомендації щодо напрямів удосконалення державної 
політики в сфері регулювання, розвитку ринків природних монополій 
та суміжних до них ринків у ЖКС. У 2001 р. було проведено аналітич-
не дослідження історії підвищення тарифів на житлово-комунальні 
послуги (ЖКП) з часів незалежної України та розглянуті методичні 
аспекти ціноутворення на них [7].  
Однак, дослідження не містять аналізу еволюційного розвитку 
національної системи державного регулювання ціноутворення 
суб’єктів природних монополій та суміжних до них ринків в інфра-
структурних галузях ЖКС – виробництво, транспортування, постачан-
ня теплової енергії та централізоване водопостачання та водовідведен-
ня. Відповідно, сьогодні немає можливості використовувати цей до-
свід комплексно для пояснення, прогнозування та оцінки регуляторних 
процесів в контексті історичних процесів розвитку економіки України. 
Для практиків державного регулювання ціноутворення у комунальній 
сфері немає достатньо методичної інформації про становлення та роз-
виток системи державного регулювання. Тому, є нагальна потреба си-
стематизувати досвід становлення і розвитку національної системи 
державного регулювання ціноутворення суб’єктів природних монопо-
лій та суміжних до них ринків комунальної сфери. 
Виклад основного матеріалу. Регулювання ціноутворення є одним 
із основних засобів економічного регулювання діяльності суб’єктів 
природних монополій державою. Порівнюючи досвід України з еко-
номічного регулювання ціноутворення суб’єктів природних монополій 
з міжнародним, бачимо, що в США він становить близько 135 років 
[8], у Великобританії активний розвиток державного регулювання роз-
почався з реформою 1970 року [5]. Тобто, з часу запровадження дер-
жавного регулювання в США минуло більше століття, а розвитку еко-
номічної теорії регулювання присвячено трохи більше ніж пів століт-
тя. За цей період виникли і розвивалися різні теорії регулювання. По-
ява кожної із них відображує, в першу чергу, історію розвитку еконо-
міки відповідної держави, її внутрішні суперечності, світогляд певних 
класів, соціальних прошарків, ступінь опанування науковцями методо-
логії пізнання економічних явищ та процесів. 
Досвід цих країн узагальнено та систематизовано як в цілому для 
інфраструктурних галузей, до суб’єктів яких застосовується регулю-
вання, так і за окремими галузями. Досвід розвитку національної сис-
теми державного регулювання ціноутворення суб’єктів природних 




монополій у ЖКС, порівняно, зі світовим, є надто нетривалим. Водно-
час, аналіз актів законодавства України, у т.ч. з питань ціноутворення 
на послуги цих суб’єктів, а також існуючі дослідження з питань дер-
жавного регулювання, свідчить про необхідність систематизації досві-
ду становлення системи державного регулювання суб’єктів природних 
монополій та суміжних до них ринків у ЖКС.  
Американським економістом Вільямом Шефердом визначено 
традиційну класифікацію секторів, що відносять до інфраструктурних, 
і до суб’єктів господарювання яких застосовують принципи регулю-
вання ціноутворення [9]. За В. Шефердом, переважно монопольними                  
є – місцеві телефонні послуги, місцевий розподіл електричної енергії, 
місцевий розподіл природного газу, основні послуги поштового 
зв’язку, кабельне телебачення, місцевий транспорт, водопостачання та 
водовідведення, діяльність портів. Частково або потенційно конкурен-
тними, як правило, визнають наступні сектори: міжнародний та міжмі-
ський телефонний зв’язок, спеціалізовані поштові послуги, користу-
вання залізничними коліями, водні шляхи, трубопровідний транспорт, 
повітряний транспорт, телебачення, госпіталі, вантажні перевезення. 
До сфер природних монополій та суміжних до них ринків в Укра-
їні відносять численний перелік, який визначений законом [1, ст. 5]. У 
цій роботі розглянемо лише окремі сфери природних монополій та 
суміжних до них ринків, що відносяться до ЖКС: виробництво, транс-
портування та постачання теплової енергії та централізоване водопо-
стачання і водовідведення. В цих сферах сьогодні відбуваються дина-
мічні зміни, пов’язані з необхідністю забезпечення доступності житло-
во-комунальних послуг для населення в умовах підвищення вартості 
енергоносіїв та зростаючих інвестиційних потреб підприємств галузей, 
і, відповідно, значної уваги до цієї проблематики різних політичних 
сил.   
За результатами проведеного дослідження стану та розвитку на-
ціональної системи державного регулювання ціноутворення в ЖКС 
пропонуємо визначити п’ять фаз державного регулювання ціноутво-
рення, які включать найбільш важливі події, що характеризують кожну 
з них (табл. 1). 
І – початкова фаза (1990-1993): «Перехід від планової економіки 
до державного регулювання економіки». У період з 1990-1993 років 
розпочався процес формування державної системи регулювання тари-
фів у ЖКС. Зародження державного регулювання ціноутворення від-
булося на етапі переходу Української РСР до ринкової економіки.  
У 1990 році визначальним стає проголошення переходу до віль-
них (ринкових) цін на товари і послуги, за винятком тих, які мають 




особливо важливе соціальне значення або справляють визначальний 
вплив на загальний розвиток економіки [10-12]. До товарів та послуг, 
ціни і тарифи на які підлягають державному регулюванню, віднесено 
такі, що мають вирішальне соціальне значення, а також випускаються 
(надаються) підприємствами-монополістами [13, ст.9]. Постановами 
Ради міністрів УРСР надано право Раді Міністрів Республіки Крим, 
обласним, Київський і Севастопольській міським державним адмініст-
раціям встановлювати тарифи на комунально-побутові послуги, у т.ч.: 
водопостачання, водовідведення, центрального опалення та гарячого 
водопостачання [12].  
 
Таблиця 1 – Фази державного регулювання ціноутворення в ЖКС в Україні 
Фаза Період (и) Описання 
І 1990-1993 Початкова фаза: перехід від планової економіки до держав-
ного регулювання економіки. 
ІІ 1994-1996 
Фаза трансформації державної власності та переходу від 
дотування підприємств ЖКС до прямого та непрямого еко-
номічного регулювання.   
ІІІ 1997-2003 Фаза децентралізації повноважень держави з регулювання 









Відмова держави у дотуванні цін суб’єктів господарювання 
на ЖКП та законодавчого закріплення переходу до повного 
відшкодування споживачами вартості житлово-
комунальних послуг. 




Реформування ЖКС та розроблення концепції державного 
регулювання суб’єктів природних монополій в ЖКС націо-
нальними комісіями регулювання.  
 Етап 2: 
2010-2011 
Впровадження концепції державного регулювання ціноут-
ворення суб’єктів природних монополій в ЖКС національ-
ними комісіями.  
V 2012 – тепе-
рішній час 
Фаза запровадження принципів стимулюючого регулюван-
ня суб’єктів природних монополій та комплексних систем-
них перетворень. 
 
На рівні закону було визначено методи державного регулювання 
цін (тарифів): встановлення державних фіксованих цін (тарифів); вста-
новлення граничних рівнів цін (тарифів) або граничних відхилень від 
державних фіксованих цін і тарифів [13, ст. 8].  
Постановами Уряду надано право місцевим органам влади уста-
новлювати при необхідності граничні рівні рентабельності до собівар-
тості продукції, робіт і послуг, які реалізуються за договірними (віль-




ними) цінами та здійснювати регулювання тарифів на комунально-
побутові послуги.  
Одночасно, в 1991 році створюється єдина система органів дер-
жавного контролю за цінами у складі Державної інспекції УРСР по 
контролю за цінами та підвідомчих їй державних інспекцій по контро-
лю за цінами в регіонах. Державна інспекція УРСР по контролю за 
цінами підпорядковується Раді Міністрів УРСР [12].  
У цей час у бюджетній системі [14] відмінено дотації підприємст-
вам житлово-комунального господарства (ЖКГ) окрім випадків, 
пов’язаних із надзвичайними ситуаціями. За цим ухвалюють рішення 
про забезпечення підприємств дотаціями у разі державного регулю-
вання цін на соціально важливі послуги та встановлення рівня рента-
бельності, який не забезпечується державними цінами [15].   
Фактично ж, впродовж 1990 року діяли тарифи 1988 року, які бу-
ли визначені для кожного суб’єкта господарювання ще за часів Радян-
ського Союзу [16]. З 1 січня 1991 р. Рада Міністрів УРСР вводить фік-
совані тарифи на водопостачання, каналізацію і теплозабезпечення 
шляхом визначення фіксованих коефіцієнтів зміни тарифів за видами 
послуг [17]. 
У період з 1990-1991 років декілька разів Уряд змінював назви 
послуг, що включали до переліку комунально-побутових/житлово-
комунальних послуг, які постійно змінюються до теперішнього часу із 
введенням в дію нових регуляторних документів, як то: послуги водо-
постачання, послуги водовідведення; послуги водопостачання, каналі-
зації; послуги центрального опалення та гарячого водопостачання; те-
плова енергія для центрального опалення і гарячого водопостачання; 
тепло забезпечення; водопровід та каналізація1.   
Наприкінці 1991 р. Уряд України вперше підвищив тарифи на по-
слуги комунально-побутового обслуговування[17]2. Їх зростання було 
спричинене небаченими на той час високими темпами інфляції. Індекс 
споживчих цін на товари і послуги у 1991-1993 рр. становив 3,90; 21; 
102,6 відповідно [18]3. У 1993 році зростання цін на ЖКП випереджало 
темпи зростання цін на інші товари та послуги. Якщо у 1992 р. індекс 
цін  та  тарифів  на  ЖКП  становив  14,5  [18]4  у співвідношенні до цін  
 
     
1
 Відсутність уніфікованої термінології для визначення послуг створює перешкоди при 
регулюванні тарифів та формуванні соціальних стандартів на житлово-комунальні по-
слуги, оскільки законодавством вводяться різні терміни, а їх зміст не визначається. 
2
 наступні підвищення були протягом 1992-1994 рр. 
3
 грудень до грудня попереднього року, разів;   
4
 До грудня попереднього року, разів;  




грудня попереднього року, то у 1993 р. значення індексу сягнуло                        
291,0 разів. При цьому, індекс оптових цін для всієї промисловості у 
1993 р. становив 98 [19].  
У 1992 році вперше постановою Уряду вводять в дію Тимчасове 
положення про державне регулювання цін і тарифів на товари народ-
ного споживання і послуги для населення [20]. Його метою було стри-
мати інфляційні процеси у народному господарстві й здійснити соціа-
льний захист споживачів за умови подорожчання енергоносіїв, що 
надходять в Україну, підвищення мінімального розміру заробітної 
плати, а також введенням у безготівкові розрахунки українського кар-
бованця.  
В 1992 р. парламентом України було прийнято рішення про вста-
новлення заборони на приватизацію об’єктів інженерної інфраструк-
тури та благоустрою міст, включаючи мережі, споруди, устаткування, 
які пов’язані з постачанням споживачам води, газу, тепла, а також во-
довідведення і очищення стічних вод [21]. Це рішення і сьогодні має 
вплив на практику регулювання ціноутворення суб’єктів інфраструк-
турних галузей в ЖКС при визначенні регуляторної бази активів у разі 
впровадження стимулюючого регулювання. 
Протягом 1993 року Уряд декілька разів робив спроби підвищити 
тарифи на ЖКП (в 5 раз на послуги водопроводу і каналізації та в 4 
рази – на теплову енергію для центрального опалення (за загальну 
площу) і гарячого водопостачання) через подорожчання імпортованих 
енергоносіїв [22]. Але ці рішення були скасовані внаслідок скорочення 
обсягів державного регулювання цін і тарифів та обмеження їх тільки 
природними та окремими штучними монопольними утвореннями, і 
попередні рішення Кабінету міністрів щодо підвищення тарифів були 
скасовані у 1994 р. та замінені іншими [23]. 
ІІ – фаза трансформації державної власності та переходу від 
дотування підприємств комунальної сфери до прямого та непрямого 
економічного регулювання (1994-1996). На цьому етапі розвитку еко-
номіки України розпочався процес трансформації державної власності 
на об’єкти інфраструктури населених пунктів. Було встановлено пере-
дати значну частину державних та обласних об’єктів ЖКГ в комуналь-
ну власність територіальних громад, а саме: майно, яке забезпечує за-
гальноміські соціально-економічні потреби населення відповідних 
міст.  
Одночасно розпочався процес реформування системи ціноутво-
рення на ЖКП. 1994 рік можна назвати початком «тарифної рефор-        
ми» – процесу приведення тарифів на ЖКП до рівня фактичних ви-
трат. В лютому 1994 р. урядом установлені граничні розміри підви-




щення цін і тарифів на окремі види продукції, товарів і послуг, що ма-
ють важливе соціальне значення [25]. Зростання вартості енергоносіїв 
до світового рівня був основним каталізатором реформування. Фінан-
сова допомога ЖКГ становила у 1994 р. близько 8% усіх бюджетних 
витрат, або 4,4% ВВП України. Водночас, частка споживачів в оплаті 
за ЖКП становила лише 4,4% від їх вартості [7, с.21].  
У 1995 році Уряд вперше схвалив концепцію розвитку ЖКГ [26], 
якою відмінено систему державних дотацій на ЖКП на покриття ви-
трат виробників цих послуг. Водночас, органам, які здійснюють дер-
жавне регулювання цін і тарифів, під час визначення рівня тарифів на 
ЖКП була встановлена вимога забезпечити відшкодування населенням 
фактичних витрат за послуги водо-, теплопостачання і водовідведення 
відповідно до встановленого графіка. До кінця 1994 р. цей рівень мав 
становити 20%, у 1995 р – з 1 лютого 1995 р. у розмірі не менше 20 %, 
з 1 червня 1995 р. – не менше 30, з 1 вересня 1995 р. – не менше 40 %, 
у 1996 – 60 % [25].  
Якщо індекс споживчих цін на товари і послуги становив у 1994-
1996 рр.: 5,0; 2,8 та 1,4 відповідно, то зміна цін і тарифів на ЖКП пере-
вищила зростання цін на інші товари та послуги вдвічі, а то і втричі. 
Індекс цін і тарифів на ЖКП становив 8,5; 9,1 та 2,5 відповідно [18]. 
Для забезпечення доступності послуг запроваджується програма на-
дання населенню безготівкових субсидій для відшкодування витрат на 
оплату ЖКП, скрапленого газу та тверде паливо [27].  
У лютому 1995 року Кабмін додає до повноважень місцевих дер-
жавних адміністрацій зі встановлення тарифів на ЖКП повноваження з 
регулювання тарифів. У цей же період Уряд знов декларує скорочення 
обсягів державного регулювання цін і тарифів шляхом їх обмеження 
тільки природними та окремими штучними монопольними утворення-
ми [28]. 
З 30 липня 1996 р. Кабмін доручає органам регулювання при 
визначенні тарифів для населення на послуги водо-, теплопостачання, 
водовідведення забезпечити відшкодування населенням вартості цих 
послуг у розмірі не менше 80 %. Фактично тарифи на комунальні по-
слуги було підвищено порівняно з 1995 роком в 1,5-2,0 рази [7, с.23]. В 
липні 1996 р. тарифи на воду, тепло в останнє були затверджені на 
рівні місцевих органів виконавчої влади, починаючи з 1997 р., ці пов-
новаження були передані органам місцевого самоврядування, в межах 
обмежень, які встановлювали місцеві державні адміністрації [31]. 
ІІІ – фаза децентралізації повноважень держави з регулювання 
тарифів у ЖКС на рівень органів місцевого самоврядування (1997-
2003). Третя фаза може бути умовно поділена на 2 етапи: перший 




(1997-1998) – децентралізації влади та регуляторних повноважень у 
ЖКС; та другий (1999-2003) – відмова держави у дотуванні цін 
суб’єктів господарювання на ЖКП та законодавчого закріплення пере-
ходу до повного відшкодування споживачами вартості ЖКП. 
Перший етап (1997-1998): В 1997 році в Україні розпочався про-
цес децентралізації повноважень держави та посилення ролі місцевого 
самоврядування. Разом з передачею органам місцевого самоврядуван-
ня повноважень з управління об’єктами комунальної інфраструктури 
[32], наданням повноважень у сфері фінансів, їм були передані і регу-
ляторні повноваження щодо встановлення тарифів на ЖКП [33].  
У 1997 р. Кабмін передає повноваження визначати розміри від-
шкодування населенням фактичної вартості комунальних послуг та 
терміни їх запровадження місцевим держаним адміністраціям, а у разі 
збереження різниці між фактичною вартістю послуг та рівнем їх від-
шкодування в тарифах, обсяг коштів на покриття цієї різниці повинен 
бути визначений, виходячи з можливостей місцевих бюджетів з по-
данням обґрунтованої інформації з цього питання до Мінекономіки та 
Мінфіну України [34].  
Таким чином, вперше було встановлено «законодавче двовладдя» 
в системі державного регулювання ціноутворення на ЖКП. З одного 
боку, повноваження встановлювати тарифи на комунальні та інші по-
слуги було передано виконавчим органам місцевого самоврядування 
[33]. З другого, – право визначати розміри відшкодування населенням 
фактичної вартості комунальних послуг та терміни їх запровадження 
було надано Раді Міністрів АР Крим, обласним, Київській та Севасто-
польській міським державним адміністраціям [34]. Більше того, оцінку 
можливостей місцевих бюджетів покривати різницю в тарифах мали 
здійснювати Мінекономіки та Мінфін України без будь-яких правових 
механізмів здійснення такої оцінки. 
Дані Державного статистичного спостереження за формою № 1 –
субсидії (ЖКГ), свідчать, що найбільшу кількість одержувачів субси-
дій за весь час спостережень у період з 1995-2012 рр. зафіксовано у 
1997 році – 3 863,1 тис. домогосподарств (21,4% від загальної кількос-
ті) [35]. Цей факт свідчать про значне економічне навантаження, яке 
процес реформування ЖКГ справив на домогосподарства України.  
У 1997 році ціни на споживчі товари та послуги зросли на 10,1% 
порівняно з 1996 р., а тарифи на ЖКП підвищилися лише на 0,9% 
[7,с.23]. Для зменшення вартості ЖКП у 1997 р. на продаж електро-
енергії встановлюється нульова ставка податку на додану вартість (по-
ложення діяло до 1 січня 2000 р.).  




Водночас, у 1997 р. з’являється перший з часів СРСР норматив-
ний керівний документ методичного характеру для його застосування 
на місцях Інструкції з планування, обліку і калькулювання собівартості 
робіт (послуг) на підприємствах і в організації ЖКГ [40]. До цього ча-
су підприємства користувалися положеннями з планування, обліку та 
калькулюванню собівартості продукції на промислових підприємствах 
[41] та галузевими рекомендаціями з планування, обліку та калькулю-
вання [42].  
У цьому ж році Кабмін вперше робить спробу запровадити в 
обов’язковому порядку договірні відносини між виробниками та спо-
живачами комунальних послуг водо-, теплопостачання та водовідве-
дення [43] для вирішення проблеми заборгованості споживачів за 
ЖКП. На кінець1997 р. заборгованість споживачів становила 3,4 млрд. 
грн. (термін погашення 6,8 місяців, що збільшився за рік на 3,1 місяця 
порівняно з попереднім періодом) [7, с.24]. Одночасно вводять понят-
тя: виробник, виконавець ЖКП, постачальник послуг та інші5, які 
ускладнили систему договірних та економічних відносин в ЖКС.  
У цей же період була прийнята низка нових постанов Кабінету 
Міністрів, спрямованих на удосконалення методики надання населен-
ню субсидій для відшкодування витрат на оплату житлово-
комунальних послуг [36,37]. У березні 1998 р. пройшли вибори до ВР 
України, і підвищення тарифів як на енергоносії, так і на ЖКП стри-
мувалися. У 1998 р. законом встановлено тимчасову заборону на під-
вищення тарифів на ЖКП, що надаються громадянам України [38]. 
Другий етап (1999-2003): На другому етапі третьої фази було де-
кілька спроб переходу на бездотаційність підприємств ЖКС, запрова-
дження ринкових цін, вдосконалення системи фінансування ЖКГ та 
системи соціального захисту населення. Одночасно із збільшенням 
частки відшкодування населенням витрат на комунальні послуги пе-
редбачалося зменшення розміру цих витрат шляхом застосування но-
вих енергозберігаючих технологій, зменшення втрат у процесі вироб-
ництва та надання послуг, впровадження засобів обліку та регулюван-
ня споживання води, тепла, енергоресурсів [44]. 
Починаючи з другої половини 1998 року, вперше не передбачено 
дотацій з державного бюджету місцевим бюджетам на відшкодування 
різниці в тарифах, відкрита можливість встановлення тарифів на ЖКП  
 
     
5   Ці терміни здобули свого подальшого тлумачення в 2004 р при прийнятті закону Укра-
їни «Про житлово-комунальні послуги», і на сьогодні створюють значні проблеми для 
формування ринкових відносин у ЖКС через неузгодженість визначень між собою та 
за їх функціональним змістом. 




на місцевому рівні та знято 80-відсоткове обмеження на тарифи і за-
безпечено перехід до повного відшкодування споживачами вартості 
ЖКП [45]. Отже, відбулася фіскальна децентралізація повноважень 
щодо регулювання тарифів на ЖКП. Одночасно, прийнято Програму 
житлово-комунальної реформи на 1999-2001 роки [46], що свідчить 
про необхідність державного управління процесами децентралізації у 
сфері, що має вагоме соціальне значення. 
Зі зняттям обмежень на підвищення тарифів навколо питання ці-
ноутворення в ЖКС розпочинаються політичні спекуляції, як то при-
йняття закону України про тимчасову заборону підвищення цін і тари-
фів на ЖКП, який у 2000 р. визнано неконституційним [47]. 
Економічну ситуацію в ЖКС ускладнювала заборгованість бю-
джетів усіх рівнів за ЖКП, спожиті бюджетними установами, по піль-
гах, житловим субсидіям та державним дотаціям.  
Починаючи з 1998 року, на підтримку ефективного місцевого са-
моврядування та реформ систем міського водопостачання і водовідве-
дення, була міжнародними спеціалістами проведена низка досліджень 
чинної на той час системи6 [48; 7, додатки; 49]. Останні визначили, що 
чинна на той час практика ціноутворення не стимулює ефективність і 
не забезпечує фінансову стабільність підприємств. На той час не було 
методик ціноутворення, натомість діяла лише інструкція з калькулю-
вання собівартості. Вперше від групи міжнародних консультантів про-
звучала пропозиція перейти до методики граничного рівня цін на ко-
мунальні послуги [49].  
У 1999 р. запроваджується концесія на об’єкти комунальної ін-
фраструктури в ЖКС [50], це дає новий поштовх для розвитку методи-
чного забезпечення процесу ціноутворення в ЖКС та врахування в 
тарифах таких нових статей як концесійні платежі, амортизація 
об’єктів концесії та інші.   
Кардинальною зміною, що відбулася в 1999 р., яку відзначаємо 
сьогодні, враховуючи дискусії щодо розвитку конкуренції на потен-
ційно конкурентних риках в ЖКС (ринку виробництва та постачання 
теплової енергії, управління житлом), – це прийняття рішення про ви-
ключення зі складу тарифів на водо-, теплопостачання та водовідве-
дення витрат на обслуговування внутрішньобудинкових мереж та об-
ладнання і включення їх до складу квартирної плати [51]. З часів СРСР  
 
     
6
  З 1993 р. ОЕСР виконує функції секретаріату Спеціальної робочої групи ОЕСР з реалі-
зації Програми дій з охорони навколишнього середовища (СРГ ПДООС) у країнах 
Східної Європи, Кавказу та Центральної Азії (СЄКЦА). http://www.oecd.org/env/ 
environmentinemergingandtransitioneconomies/36476136.pdf. 




до грудня 1999 р. суб’єкти природних монополій обслуговували такі 
системи в багатоквартирних будинках і включали плату за їх обслуго-
вування в тарифи на відповідні послуги. Тобто регулювання цін здійс-
нювалося від виробництва послуг до їх реалізації кінцевим спожива-
чам на рівні індивідуальної квартири (будинку). 
Результатом такої політики мало бути створення передумов для 
розвитку конкуренції у сфері обслуговування житлового фонду [52] та 
запровадження передбаченої законодавством схеми виробник – вико-
навець – споживач послуг [43]. Фактично підприємства централізова-
ного водопостачання та водовідведення, теплопостачання втратили 
функцію управління внутрішньобудинковими мережами, які із прива-
тизацією житла перестали бути об’єктами управління держави, а пере-
йшли де-юре в управління співвласників жилих та нежилих примі-
щень. 
У цей же час, з 2000 р. розпочинається фаза регулювання діяльно-
сті суб’єктів природних монополій відповідно до закону [1], а також 
вступають в дію національні положення (стандарти) бухгалтерського 
обліку [53]. До суб’єктів природних монополій застосовують вимогу 
вести окремий бухгалтерський облік за кожним видом діяльності, що 
підлягає ліцензуванню [1, ст.10]. Ці нововведення та відповідні рішен-
ня Уряду [54], зумовили прийняття нових методик ціноутворення по-
рівняно з тими практиками та інструкціями до калькулювання собівар-
тості, що діяли до цього часу. 
У період 2000-2001 рр. для врахування зазначених нововведень 
запроваджуються методики (правила, порядки) формування тарифів на 
послуги централізованого водопостачання та водовідведення, на по-
слуги централізованого теплопостачання [55,56]. Нові методичні під-
ходи включать формування двоставкових тарифів на теплову енергію 
та гаряче водопостачання, розрахунок тарифів за методом відшкоду-
вання повної собівартості послуг, визначеної за принципами бухгал-
терського обліку, а не податкового законодавства, визначення прибут-
ку залежно від потреб на інвестиційні цілі та погашення запозичень. 
Запроваджується нова класифікація та групування витрат повної собі-
вартості за вимогами бухгалтерського обліку та фінансової звітності за 
національними положеннями. Частково враховуються вимоги законо-
давства по залученню приватного сектора до управління в ЖКС на 
умовах оренди та концесії. 
З початком економічних реформ поглиблюються процеси розде-
ржавлення та розвитку комунальної власності, які стали поштовхом до 
розукрупнення обласних підприємств, і створення міських компаній. У 
Донецькій та Луганській області передані у комунальну власність цілі-




сні майнові комплекси водопостачання та водовідведення, що перебу-
вали у державній власності. Майже в усіх областях відбувалася рест-
руктуризація підприємств водопровідно-каналізаційного господарства 
(ВКГ), створено першу регіональну водну компанію “Луганськвода». 
Зі складу обласних підприємств вийшли підприємства окремих міст (із 
складу Луганськоблводоканалу вийшли підприємства міст Северодо-
нецька та Лисичанська; Донецькоблтепло розділилося на підприємства 
Горлівки, Артемівська, Краматорська; зі складу Доноблводоканалу 
вийшов Краматорськводоканал; в окремі підприємства виділилися 
підприємства Лубен та Миргороду і вийшли зі складу Полтаваоблво-
доканалу; в окремі підприємства виділилися водоканали обласних під-
приємств у Київській та Харківській областях [57]. 
Система оподаткування справила свій вплив на розукрупнення 
вертикально інтегрованих монополій в ЖКС та створення значної кі-
лькості невеликих підприємств. Починаючи з 2000 р., у деяких містах з 
населенням до 100 тис. підприємства водо-, теплопостачання реструк-
туризували в підприємства з чисельністю до 50 осіб та перевели на 
спрощену систему оподаткування і сплату єдиного податку [58]. На 
той час така реструктуризація видавалася економічно обґрунтованою, 
а сьогодні є визнаним факт того, що фінансова, інституційна та техні-
чна спроможність таких підприємств не забезпечує їх стале функціо-
нування та розвиток.  
Попри позитивні зрушення у запровадженні системи державного 
регулювання природних монополій у ЖКС, багато дослідників визна-
чали відсутність однозначних рішень стосовно прийнятності змін, які 
відбулися у ЖКС, а ВР України визнала діяльність Уряду незадовіль-
ною. За звітами Антимонопольного комітету України (АМКУ 2003) 
[60] виявлені та припинені порушення, які виникли через низьку ефек-
тивність регулювання суб’єктів природних монополій та недостатній 
контроль з боку регуляторних органів.  
Таку ситуацію переважно пояснювали неспроможністю місцевого 
самоврядування виконувати функції державного регулювання цін та 
пов’язували з відсутністю чіткої взаємодії контролюючих органів між 
собою. Окремі дослідники пропонували, враховуючи соціальну зна-
чущість суб’єктів природних монополій, здійснювати комплексний 
контроль щодо правильності встановлення тарифів на їх продукцію, 
проаналізувати існуючі функції контрольних органів та удосконалити 
їх з метою чіткої взаємодії між самими органами контролю [60-62]. 
Серед недоліків та проблемних питань роботи органів державного 
контролю за цінами визнано, що в багатьох випадках діюче законодав-
ство дозволяло вільно трактувати нормативно-правові акти в частині 




державного регулювання цін, що створювало сприятливі умови для 
зловживань та унеможливлювало здійснення ефективного контролю за 
цінами. 
Багато уваги приділялося проблемі відсутності в законодавстві чі-
ткого розподілу повноважень щодо регулювання діяльності суб’єктів 
природних монополій у сфері ціноутворення та контролю між місце-
вими державними адміністраціями та органами місцевого самовряду-
вання, відзначено дублювання їхніх повноважень у цій сфері [57] . 
Продовжувалася практика перехресного субсидування за рахунок 
промислових споживачів групи населення. Дослідники наголошували 
на докорінному перегляді цієї практики, як такої що не лише призво-
дить до необґрунтованого субсидування заможних верств населення, 
але й суттєво обмежує можливості бюджету підтримувати саме мало-
забезпечених споживачів. Так, вже на наступному етапі розвитку дер-
жавної системи регулювання ціноутворення (2004 р.) розпочався про-
цес оскарження рішень регуляторних органів промисловими спожива-
чами стосовно встановлення для них завищених тарифів на послуги 
водопостачання та водовідведення (приклади м. Маріуполя, Трускав-
ця) [63].   
ІV – фаза запровадження комплексних реформ в ЖКС (2004-
2011). Ця фаза є визначальною впровадженням комплексних реформ у 
ЖКГ та формуванням і впровадженням нової концепції державного 
регулювання ціноутворення. Цю фазу також можна розглядати в два 
етапи:  
Перший етап: 2004-2009. На державному рівні вперше усвідом-
люють неспроможність більшості органів місцевого самоврядування 
здійснювати державне регулювання ціноутворення в ЖКС на засадах 
повного відшкодування населенням фактичних витрат. У цей період 
розробляється та запроваджується на рівні закону загальнодержавна 
програма реформування та розвитку ЖКГ [64] та формується концеп-
ція державного регулювання ціноутворення [65].  
У 2003-2004 рр. спостерігалося серйозне відставання розвитку га-
лузей ЖКС та погіршення якості послуг. Темпи розвитку підприємств 
ЖКС відстають від економічного зростання в інших галузях економі-
ки. У першому півріччі 2004 року порівняно з відповідним періодом 
минулого року частка галузевого ВВП у валовому внутрішньому про-
дукті країни зменшилась з 4,63% до 4,49% [57]. Негативні фінансові 
результаті діяльності підприємств водо-, теплопостачання та водовід-
ведення свідчать про довготривалість негативних тенденцій на відпо-
відних ринках. 
Реформи, що запроваджуються на цьому етапі розвитку системи 




державного регулювання, є результатом численних наукових дослі-
джень; звітів АМКУ; аналітичних звітів, підготовлених в рамках між-
народних проектів; та доручень Уряду, які передують та супроводжу-
ють процес реформування [66-79].  
У 2004 році з метою вирішення негативних тенденцій в ЖКС 
приймають закони орієнтовані на впровадження комплексних реформ 
[64,80]. У 2005 р. вступає в дію закон «Про теплопостачання» [81], в 
якому вперше сфера теплопостачання розділена на три види діяльнос-
ті: виробництво, транспортування та постачання теплової енергії. Од-
ночасно задекларовано новий принцип визначення тарифу для спожи-
вача як суми тарифів на виробництво, транспортування та постачання 
теплової енергії.  
У 2006 році приймають нові порядки формування тарифів [82,83], 
у яких зроблено перші спроби відокремити в сфері теплопостачання 
теплову енергію, як товар, що подається до будинку (будівлі) спожи-
вачам, від послуги централізованого опалення та постачання гарячої 
води, що надається в багатоквартирному будинку до індивідуальної 
квартири7.   
Водночас, прийняті правила ціноутворення не дозволяли вироб-
нику вільно користуватися коштами, що одержані завдяки ефективно-
сті. Такі кошти повинні були повністю реінвестовані в комунальну 
інфраструктуру. Підходи, за якими встановлювалися норми витрат та 
втрат для цілей ціноутворення, не давали орієнтирів суб’єктам госпо-
дарювання оптимізувати витрати діяльності.  
З 2004 року, коли цілісний майновий комплекс комунального під-
приємства «Одесаводоканал» було передано в оренду на 49 років ТОВ 
«Інфокс», розпочався процес залучення приватного сектору до управ-
ління об’єктами комунальної інфраструктури на правах довгострокової 
оренди та концесії [84]. Прийняті на той час методики формування 
тарифів не враховували інтересів учасників приватного сектору еко-
номіки оскільки підходи планування витрат в тарифах відбувалися в 
діючих цінах без врахування інфляції; механізм коригування передба- 
 
     
7  До 2011 р. такий розподіл процесів постачання теплової енергії та надання комуналь-
них послуг в багатоквартирному будинку для цілей ціноутворення не запроваджувався 
на практиці. Лише національний регуляторний орган почав контролювати в сфері теп-
лопостачання дотримання ліцензіатами ліцензійних умов та правил щодо ведення 
обліку за ліцензованими видами діяльності окремо від інших видів діяльності. У сфері 
централізованого водопостачання та водовідведення до цього часу немає окремих ме-
тодик визначення ціни до будинку і до квартири споживача, хоча на цю тему є чимало 
дискусій серед учасників ринку централізованого водопостачання та водовідведення. 
Прим. Автора. 




чав лише індексацію витрат діяльності, а не тарифу в цілому. Окремі 
економічно обґрунтовані витрати операційної діяльності не могли бути 
відшкодовані в тарифах. Підлягали відшкодуванню лише валові витра-
ти та амортизаційні відрахування, які визначені за вимогами податко-
вого законодавства. Не було передбачено відшкодування витрат на 
сплату концесійного платежу; безнадійна заборгованість також не під-
лягала відшкодуванню в тарифах. Метод встановлення нормативів 
рентабельності у відношенні до повної планової собівартості не ство-
рював умов для заощадження ресурсів виробником. Обмеження відсо-
тку рентабельності, який встановлювався Кабінетом міністрів України, 
створював ризик неповернення частки інвестицій для приватного інве-
стора впродовж дії договору оренди або концесії. 
Тобто, на заміну системі «регуляторного двовладдя», що існувала 
протягом 1997-1998 рр., прийшла її інша модель. А саме, методики 
розробляють та затверджують на державному рівні, а їх виконання 
покладають на рівень органів місцевого самоврядування. Неузгодже-
ність окремих положень цих методик призвела до суперечностей та 
неоднозначних тлумачень органами регулювання на рівні органів міс-
цевого самоврядування.   
У 2005-2006 роках дослідники значну увагу приділяли питанням 
реформування системи державного регулювання діяльності суб’єктів 
природних монополій на ринку комунальних послуг як умови для ефе-
ктивного функціонування цих ринків [84,86], створенню конкурентно-
го середовища на ринку комунальних послуг [87-89], формуванню ви-
важеної тарифної політики з урахуванням досвіду європейської спіль-
ноти. Особливої актуальності набуває питання створення державного 
регуляторного органу у сфері комунальних послуг та відбувається на-
укове обговорення різних варіантів інституцій-регуляторів [57,90-93]. 
У 2007 році Указом Президента України [65] запроваджується 
нова концепція регулювання ціноутворення у ЖКС, відповідно до якої 
державне регулювання у сфері ЖКП має здійснюватися Кабінетом 
Міністрів України (КМУ), органом державного регулювання у сфері 
комунальних послуг, іншими органами виконавчої влади, а також ор-
ганами місцевого самоврядування. За змістом концепція втретє визна-
чає принципи, що закріплюють «двовладдя» державних органів влади 
та органів місцевого самоврядування в питаннях регулювання ціноут-
ворення на ЖКП.  
Запровадження органу державного регулювання у сфері комуна-
льних послуг є принципово новою ланкою регулювання в ЖКС. Цьому 
органу згідно з концепцією має належати серед іншого: «розроблення 
методології (порядку) формування цін/тарифів на ЖКП, що надаються 




суб'єктами, які займають монопольне становище на відповідних рин-
ках; регулювання цін/тарифів на житлово-комунальні послуги, що на-
даються суб'єктами, які займають монопольне становище на відповід-
них ринках, в обсягах, що перевищують установлену межу».  
До повноважень органів місцевого самоврядування концепцією 
визнано регулювання цін/тарифів на житлово-комунальні послуги, що 
надаються суб'єктами, які не займають монопольне становище на від-
повідних ринках; регулювання цін/тарифів на ЖКП, що надаються 
суб'єктами, які займають монопольне становище на відповідних рин-
ках, якщо обсяги виробництва не перевищують межу, встановлену 
відповідним органом державного регулювання; визначення пріоритет-
них інвестиційних проектів місцевого значення, фінансування яких 
здійснюватиметься за рахунок коштів, отриманих за надані ЖКП, 
та/або відповідного місцевого бюджету.  
Відповідно до концепції до повноважень КМУ, серед іншого, від-
носиться «визначення методології (порядку) формування цін/тарифів 
на певні види ЖКП, що надаються суб'єктами господарювання, які не 
займають монопольне становище на відповідних ринках; визначення 
пріоритетних інвестиційних проектів у сфері ЖКП загальнодержавно-
го значення, фінансування яких здійснюватиметься за рахунок коштів, 
отриманих за надані житлово-комунальні послуги, та/або державного 
бюджету; забезпечення соціальної підтримки незахищених верств на-
селення; підготовка проектів нормативно-правових актів, які передба-
чатимуть стимулюючі заходи щодо розвитку сфери житлово-
комунальних послуг; удосконалення порядку відшкодування суб'єктам 
господарювання збитків, завданих у результаті прийняття рішень, по-
в'язаних із затвердженням цін/тарифів на ЖКП у розмірі, нижчому від 
розміру економічно обґрунтованих витрат на їх виробництво, дій або 
бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самовряду-
вання, їх посадових осіб у сфері ціноутворення».  
Після майже 10 річної перерви, у 2008 році відновлюється систе-
ма державних субвенцій місцевим органам влади на компенсацію різ-
ниці в тарифах на ЖКП для населення, що виникла у період з 1 січня 
2000 р. до 1 січня 2008 року [94]. Таке рішення держави вкрай негати-
вно сприйняли ті органи місцевого самоврядування, які протягом усіх 
років намагалися вчасно переглядати тарифи та не накопичувати кре-
диторську заборгованість. Дотації держави стали анти стимулом для 
впровадження ефективної тарифної політики органами місцевого са-
моврядування та стали каталізатором для переходу до інституалізації 
державного регулювання на рівні національної комісії. 




У 2008 році вперше розглядають можливість корпоратизації (при-
ватизації) комунальних підприємств, як передумові до розвитку кон-
куренції на потенційно конкурентних суміжних до природної монопо-
лії ринках [95]. У 2008-2009 рр. практики та науковці приділили увагу 
аналізу перших здобутків та прорахунків оренди та концесії ЖКГ в 
регіонах [96]. 
Другий етап: 2010-2011 – впровадження нової концепції держав-
ного регулювання ціноутворення. 
У 2010 році, втретє, відбулася трансформація моделі державного 
регулювання ціноутворення в ЖКС. Неоднозначність для місцевих 
органів влади положень регуляторних актів Кабінету Міністрів Украї-
ни, вільне їх тлумачення учасниками відносин ринків ЖКС, численні 
факти порушення державної дисципліни цін, про які наголошували 
державні контролюючи органи, все це стало поштовхом для чергової 
зміни моделі державного регулювання цін у ЖКС у 2010 році.  
До цього моменту вже було накопичено достатньо досліджень, 
які акцентували увагу на тому, що відсутність Національних комісій з 
питань регулювання природних монополій із законодавчо закріпленим 
незалежним статусом негативно позначається на ефективності регулю-
вання. За даними табл. 2, спостерігаємо відставання зміни цін та тари-
фів на гарячу воду та опалення від аналогічних змін цін виробників 
природного газу. Водночас, ціни на водопостачання та каналізацію 
протягом 2005-2010 рр. зростають більшими темпами ніж споживчі 
ціни в Україні загалом. Не узгоджуються тенденції зміни тарифів на 
водопостачання, каналізацію, опалення та гарячу воду із загальними 
тенденціями зміни цін на основні групи товарів та послуг і ціни виро-
бників промислової продукції. Отже, регулювання цін та тарифів для 
виробників окремих інфраструктурних галузей ЖКС відбувається за 
власними підходами, які не завжди мають очевидне пояснення. 
 
Таблиця 2 – Індекси споживчих цін та окремі індекси цін виробників промислової 
продукції (% до попереднього року) 
Індекси цін 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
Індекс споживчих цін 113,5 109,1 112,8 125,2 115,9 109,4 
Індекс цін виробників промислової 
продукції 
116,7 109,6 119,5 135,5 106,5 120,9 
Індекси споживчих цін на основні 
групи товарів та послуг, у т.ч.: 
109,0 134,1 142,5 114,2 125,5 109,4 
водопостачання 114,9 131,2 143,8 129,5 135,6 112,9 
каналізація 118,6 141,1 148,0 132,6 146,3 116,9 
електроенергія 100,0 127,0 122,9 100,0 100,0 100,0 
природний газ 100,5 163,6 111,5 107,7 142,7 120,9 
гаряча вода, опалення 110,4 138,2 180,8 112,9 136,3 105,6 
Джерело: [97]. 




У 2010 р., для вирішення проблем підприємств інфраструктурних 
галузей ЖКС (централізованого водопостачання, водовідведення, ви-
робництва, транспортування та постачання теплової енергії) повнова-
ження щодо формування методики ціноутворення та встановлення 
тарифів передають незалежному регулюючому органу, визначеному 
законом - Hацiональній комісії, що здійснює державне регулювання у 
сфері комунальних послуг (НКРКП).  
Новий період реформ відзначає запровадженням в 2011 році роз-
межування в обліку та при ціноутворенні видів діяльності в межах ве-
ртикально інтегрованих монополій [98-100]. Це є перше намагання з 
боку органу державного регулювання здійснити контроль за дотри-
манням ліцензіатами вимоги, яка була запроваджена на рівні закону 
ще в 2000 р. [1, ст.10], та підзаконними регуляторними актами у 2008 
році [101-104]. Припускаємо, що таким чином створюють передумови 
для розвитку конкуренції на потенційно конкурентних ринках суміж-
них до природної монополії – виробництва та постачання комунальних 
ресурсів (води, теплової енергії), а також ринку надання послуг 
централізованого опалення та постачання гарячої води в багатокварти-
рних будинках.  
Нажаль, задекларовані у законодавстві механізми функціонування 
ринку [81,ст.21], не діють внаслідок відсутності відповідних технічних 
можливостей об’єднання місцевих розподільчих мереж теплопоста-
чання в єдину транспортувальну систему без проведення кардинальної 
модернізації систем теплопостачання кожного населеного пункту. Від-
сутні також економічні механізми визначення вигод та втрат для кін-
цевих споживачів від придбання теплової енергії у декількох незалеж-
них виробників у разі їх приєднання до одної мережі. 
Таким чином, зауважимо, що у сфері теплопостачання виникла 
регуляторна колізія, зауважуємо, що у сфері теплопостачання виникла 
регуляторна колізія, яка проявила себе в необхідності застосування 
одночасно вимог з проведення конкурсів за монопольний ринок виро-
бництва теплової енергії, які повинні організовувати органи місцевого 
самоврядування відповідно до закону, і при цьому необхідності до-
тримання суб’єктами господарювання вимог щодо встановлення цін 
відповідними регуляторними органами, незважаючи на конкурентний 
відбір виробників або постачальників товарів (послуг). Діючий поря-
док формування тарифу на теплову енергію для споживача, як суми 
тарифів на виробництво, транспортування та постачання теплової ене-
ргії, не враховує особливостей формування кінцевого тарифу за умови 
визначення виробника теплової енергії на конкурсних засадах [81, 
ст.20]. Тобто, відсутня пропозиція з боку незалежних виробників, як і 




постачальників, і споживач несе весь тягар монопольних цін. Це зумо-
влює необхідність створення технічних передумов та формування пра-
вил організації ринку в сфері теплопостачання та їх узгодження із пра-
вилами державного регулювання цін. 
Новим етапом реформування ЖКГ, який має вплив на засади 
державного регулювання ціноутворення, формування концепції регіо-
налізації надання послуг водо-, теплопостачання та водовідведення як 
елемент міжмуніципального співробітництва та адміністративно - те-
риторіальної реформи [105-107], який має забезпечити потенціал для 
сталого розвитку великих та малих громад. Концепція регіоналізації 
сектору водопровідно-каналізаційного господарства та теплового гос-
подарства полягає у створенні кількох єдиних потужних підприємств, 
так званих водних (чи теплопостачальних) компаній. Міжнародний 
досвід розвитку водопровідно-каналізаційного господарства свідчить, 
що багато країн світу (більше половини Західної Європи, США, Авст-
ралія, Канада) на тому чи іншому етапі приходили до ідеї регіоналіза-
ції. Ідея місцевого самоврядування і децентралізації влади, яка виник-
ла після розвалу СРСР, призводила до перекосів в області ЖКГ, зок-
рема до створення великої кількості підприємств ЖКГ, ефективність 
яких залишає бажати кращого [108].  
V – фаза запровадження принципів стимулюючого регулювання 
суб’єктів природних монополій та комплексних системних перетво-
рень (2012 – до теперішнього часу).  
Незважаючи на короткостроковість загального періоду станов-
лення та розвитку системи державного регулювання ціноутворення 
суб’єктів природних монополій (у т.ч. в ЖКС) в Україні, пропонуємо 
виділити в окрему фазу період запровадження принципів стимулюю-
чого ціноутворення суб’єктів природних монополій. Вважаємо, що ця 
фаза матиме свою значимість в історії розвитку державного регулю-
вання, оскільки із запровадженням принципів стимулюючого регулю-
вання на законодавчому рівні у червні 2012 року [109] слід очікувати 
розвитку як нових теоретичних досліджень так і практичних напрацю-
вань. Зокрема з таких питань: підходи до визначення регуляторної бази 
активів суб’єктів господарювання в ЖКС, норми прибутку, амортиза-
ції, механізмів коригування регулярного доходу за умови запрова-
дження середньострокового періоду встановлення тарифів та стиму-
лювання ефективності виробництва, раціонального споживання ресур-
сів, врахування показників якості надання послуг [110-114] та інших.  
Ця фаза є визначальною і тим, що законодавство з природних мо-
нополій вперше визнає, що формування цін на принципах стимулюю-
чого регулювання має базуватися на даних, які можуть бути підтвер-




джені даними бухгалтерського обліку та фінансової звітності, а не ти-
ми, які використовує фіскальний орган до платника податку на прибу-
ток.  
Вагомість запровадження нових підходів ціноутворення також 
зумовлена низьким рівнем інвестування в інфраструктуру ЖКС, а від-
повідно, необхідністю створенням умов для залучення приватних інве-
стицій. Таким чином, розвиток ініціатив по запровадженню стимулю-
ючого регулювання ціноутворення суб’єктів господарювання ЖКС 
відбуваються паралельно з процесами формування умов для залучення 
приватного бізнесу до управління комунальним майном на засадах 
оренди та концесії. Продовжується процес розгляду правових можли-
востей перетворення на господарські товариства комунальних підпри-
ємств, які провадять діяльність у сфері централізованого водо-, тепло-
постачання та водовідведення з метою залучення приватних інвестицій 
в комунальну інфраструктуру [111-113].  
Умовою переходу до стимулюючого регулювання вже сьогодні як 
дослідники, так і практики визнають необхідність запровадження облі-
ку ресурсів на усіх етапах виробництва послуг та їх споживання 
[115,116]. Станом на 1.01. 2012 року за даними галузевої статистики в 
багатоквартирних житлових будинках 43,7 % обладнано лічильниками 
холодного водопостачання, 15,9 % – гарячого водопостачання, 38,3% – 
теплової енергії та регуляторами температури. Без визначення реаль-
ного балансу виробництва та споживання ресурсів сьогодні не можна 
говорити про впровадження довгострокових цільових показників ефе-
ктивності в системі ціноутворення, які є одним із механізмів стиму-
люючого регулювання. 
Сьогодні актуальним є запровадження соціальних стандартів 
споживання ЖКП та надання малозабезпеченим домогосподарствам 
субсидій готівкою на основі таких нормативів [120]. Приведення та-
рифів на комунальні послуги до рівня покриття витрат операційної 
діяльності підприємств та прибутку, призначеного для забезпечення 
доходу на інвестований капітал, призведе до збільшення вартості по-
слуг для населення і вимагає розробки та реалізації адекватних заходів 
із соціального захисту малозабезпечених громадян. Дослідники визна-
чають актуальність тематики визначення доступності ЖКП для спожи-
вачів як сфери економічних ризиків держави, пов’язаних з підвищен-
ням тарифів на послуги ЖКГ у макроекономічному масштабі. Є думка, 
що мають бути визначені межі, до яких доцільно підвищувати ціни на 
комунальні послуги, щоб зберігався додатний баланс між зборами за ці 
послуги та виплатами державою субсидій [118]. 




У 2012-2013 рр., незважаючи на функціонування незалежного на-
ціонального регуляторного органу, не відбулося необхідне підвищення 
тарифів на ЖКП через вибори до Верховної ради України. Така ситуа-
ція вже неодноразово спостерігалася в практиці державного регулю-
вання, про що описано вище.  
Вперше у 2012 році Урядом на рівні розпорядження [119] запро-
вадили в ЖКС принципи залучення інвестицій приватного сектору на 
умовах їх повернення за рахунок прибутку, одержаного внаслідок до-
сягнутої економії енергоресурсів (енергосервісний підряд енергосерві-
сною компанією (ЕСКО)). Система державного регулювання ціноут-
ворення повинна мати механізми, які дозволять ЕСКО одержувати 
дохід впродовж всього періоду дії договору енергосервісного підряду 
без зменшення його до рівня фактичних витрат. Потенціал реалізації 
таких механізмів при інвестуванні в енергоефективність житлових бу-
динків та громадських споруд є надзвичайно великим [120]. Впрова-
дження енергоефективних заходів в існуючих житлових будинках 
України призведе до зменшення загального споживання енергії на                 
136 млн. МВт⋅год (50% від фактичного базового споживання 272 млн. 
МВт⋅год) [120]). 
Визначальним фактом сучасного етапу також є розширення част-
ки ринків виробництва, транспортування та постачання теплової енер-
гії та централізованого водопостачання та водовідведення, охоплених 
регулюванням національної комісії через ліцензування, і відповідно, 
зменшення ролі органів місцевого самоврядування в регулюванні [122-
124]. 
Актуальності сьогодні також набуває питання досягнення 
Україною цілей енергетичного співтовариства, встановлених Директи-
ві Європейського Парламенту та Ради 2009/28/ЄС від 23 квітня 2009 р. 
[125] в частині використання відновлювальних джерел енергії. У жов-
тні 2012 року Україна взяла на себе зобов’язання в рамках Європейсь-
кого енергетичного співтовариства досягти 11% відновлювальних 
джерел енергії (ВДЕ) в структурі валового кінцевого енергоспоживан-
ня до 2020 року [126]. При цьому, діяльність виробництва теплової 
енергії з нетрадиційних та поновлювальних джерел енергії підлягає 
ліцензуванню, а тарифи суб’єктів господарювання – державному регу-
люванню. Практично, для здійснення діяльності з виробництва тепло-
вої енергії на установках з використанням НПДЕ, крім тарифу на ви-
робництво, який встановлює Національна комісія, що здійснює держа-
вне регулювання у сфері електроенергетики (НКРЕ), необхідною умо-
вою може бути для суб’єкта господарювання, який бажає продавати 
вироблену теплову енергію на установка із використанням НПДЕ спо-




живачу, встановлення тарифів на транспортування та постачання теп-
лової енергії. Останні, у такому разі затверджуються іншими регуля-
торними органами (НКРКП або органами і місцевого самоврядування) 
відповідно до повноважень. Така складна систем державного регулю-
вання лише створює бар’єри для інвесторів, які бажають розвивати 
виробництво теплової енергії із ВДЕ. Відповідно, слід очікувати стрі-
мких змін в напрямку удосконалення регулювання на ринку виробниц-
тва теплової енергії із ВДЕ. 
Характерною рисою сучасної фази є еволюційні зміни в ЖКС, які 
призводять до виникнення специфічних проблем у цій сфері, і потре-
бують модифікації системи державного регулювання ціноутворення. 
Наявність в ЖКС таких суб’єктів як виробник послуг, виконавець по-
слуг, постачальник, балансоутримувач, споживач, та встановлення меж 
товарних ринків теплової енергії та ринку централізованого водопо-
стачання і водовідведення на рівні вводу в багатоквартирний будинок і 
ринку надання послуг централізованого опалення, централізованого 
постачання гарячої, холодної води та водовідведення від вводу в буди-
нок до квартири індивідуального споживача, – все це ускладнює сис-
тему ціноутворення та визначення ринків, які підлягають державному 
регулюванню, і тих, які є конкурентними. Сфери водо-, теплопоста-
чання та водовідведення сьогодні умовно (а в сфері теплопостачання – 
законодавчо) розділені національним регулятором на ринок природних 
монополій та суміжних до них ринків, межею якого на етапі поставки  
є стіна будинку, і ринок комунальних послуг, який існує в межах бу-
динку. Відповідно до такого розподілу розмежована і сфера впливу на 
ціноутворення ліцензіатів між національним регулятором та органами 
місцевого самоврядування. Тобто, встановлення цін на товар (послуги) 
«до будинку» здійснює національна комісія, а на послуги «до кварти-
ри» - органи місцевого самоврядування. Як результат, нового змісту 
набуло визначення законодавчого двовладдя порівняно з попередніми 
фазами розвитку системи державного регулювання ціноутворення. 
Негативним наслідком такої ситуації є неймовірна складність процесу 
встановлення цін, які суб’єкт господарювання може виставити кінце-
вому споживачу в квартирі. Адже формування цін «до будинку» та «до 
квартири» є окремими регулярними процесами, які здійснюють два 
різних регуляторних органа. Водночас, для суб’єкта, який займає мо-
нопольне (домінуюче) становище на будь-якому із зазначених ринків, 
мав би визначити ціни один регуляторний орган. Невизначеність у 
цьому питанні є темою окремого дослідження, але саме закріплення 
меж монопольних і конкурентних ринків та визначення принципів фо-
рмування цін як регульованих або запровадження вільних, є завдан-




ням, яке потребує негайної уваги держави, оскільки його вирішення є 
основою формування ринкових відносин в ЖКС [126].  
У розвиток досліджень, що проводилися на попередніх етапах 
розвитку системи державного регулювання в ЖКС, сьогодні дослідни-
ки акцентують увагу на необхідності впровадження комплексних сис-
темних перетворень у ЖКС. До них відносять розроблення та викорис-
тання нових підходів до організації ринків ЖКС, у тому числі до фор-
мування тарифів [127]. Саме комплексні системні перетворення визна-
чають особливість сучасної фази розвитку системи державного регу-
лювання ціноутворення в ЖКС. 
Висновки. Зважаючи на терміни впровадження системи державно-
го регулювання в умовах переходу до ринкової економіки та її станов-
лення, можна зробити висновок про прискорену динаміку її розвитку 
порівняно з міжнародною практикою, глобальний характер завдань, 
які мали бути вирішені в короткі терміни державою, та відповідно, 
притаманність процесу становлення системи державного ціноутворен-
ня багаторазових спроб у вирішенні проблем та незавершеність її фор-
мування. 
В ході дослідження виявлено специфічну для національного до-
свіду модель регулювання ціноутворення, яку можна узагальнено оха-
рактеризувати як «законодавче двовладдя». До 1997 р. в Україні ціни 
на ЖКП встановлювали місцеві державні адміністрації в межах зага-
льних обмежень щодо темпів підвищення тарифів, які визначав Кабі-
нет Міністрів України, тобто, держава одноосібно виконувала регуля-
торні функції. Вперше «законодавче двовладдя» було встановлено у 
період 1997-1998 років. У цей час, з одного боку, повноваження вста-
новлювати тарифи на комунальні та інші послуги було законодавчо 
передано від органів державної влади виконавчим органам місцевого 
самоврядування. З другого – постановами уряду право визначати роз-
міри відшкодування населенням фактичної вартості комунальних по-
слуг та терміни їх запровадження було надано Раді Міністрів Автоно-
мної Республіки Крим, обласним, Київській та Севастопольській місь-
ким державним адміністраціям.  
У 2007 році закон закріпив за Кабінетом Міністрів України пов-
новаження щодо формування методик, порядків щодо ціноутворення, 
але їх виконання було покладено на рівень місцевого самоврядування. 
Неоднозначність для місцевих органів влади положень регуляторних 
актів Кабінету Міністрів України, вільне їх тлумачення учасниками 
відносин ринків ЖКС, численні факти порушення державної дисцип-
ліни цін, про які наголошували державні контролюючи органи, все це 




стало поштовхом для чергової зміни моделі державного регулювання 
цін у ЖКС.  
Усвідомлення цієї риси, характерної для української практики ре-
гулювання – «як законодавче двовладдя», має теоретичне та практичне 
значення. З теоретичної точки зору, виникає проблема неузгодженості 
дій регуляторного органу, який представляє інтереси держави та фор-
мує політику ціноутворення через принципи ціноутворення, мету дер-
жавного регулювання ціноутворення, які визначаються в законах та 
порядках формування тарифів, та органів, які встановлюють тарифи на 
місцевому рівні суб’єктам природної монополії за встановленими дер-
жавою правилами. Багато досліджень переважно обґрунтовували не-
ефективне регулювання на рівні органів місцевого самоврядування 
поєднанням органами місцевого самоврядування функцій управління 
підприємствами, установами, організаціями житлово-комунального 
господарства та функцій регулювання їх діяльності в частині встанов-
лення цін/тарифів на житлово-комунальні послуги, як таке, що при-
зводить до конфлікту інтересів всіх учасників цих відносин.  
Сьогодні з такою думкою можна погоджуватися лише частково. 
Часом доведено, що низька якість регуляторних документів, що фор-
мувалися в умовах обмеженості часу на розроблення регуляторних 
документів, та відсутність комплексного підходу вирішення проблем 
ЖКС є одним із тих найбільш вагомих чинників, які призвели до не-
ефективності системи державного регулювання ціноутворення в ЖКС, 
і менше цьому причиною є відсутність практики контролю обґрунто-
ваності витрат з боку регулюючого органу, на чому переважно акцен-
тують увагу окремі дослідники.  
Три етапи становлення «законодавчого двовладдя», що виявлені в 
ході дослідження, мають свої особливості та є свідченням пошуків 
найбільш оптимальної моделі для виконання функції державного регу-
лювання ціноутворення природних монополій експериментальним 
шляхом більше ніж її визначення на базі ґрунтовних економічних до-
сліджень. 
З практичної точки зору, система, якій характерні елементи, що 
взаємопов’язані між собою і залежні один від одного, стає надто гро-
міздкою для ефективного функціонування, оскільки постає необхід-
ність у синхронізації дій відповідних відомств, які є елементами сис-
теми, і для держави виникає потреба формування механізмів контролю 
за впровадженням визначених нею пріоритетів. Аналіз діяльності дер-
жавних органів з контролю за цінами довів їх неспроможність припи-
нення щорічного зростання кількості порушень ціноутворення.  




Негативним впливом на розвиток системи державного регулю-
вання ціноутворення слід назвати політичне втручання, внаслідок яко-
го засоби регуляторного впливу продовжують носити непослідовний 
характер. Так, відновлення практики державних дотацій на відшкоду-
вання операційних витрат підприємств у 2008 р. і до цього часу мала і 
має анти стимулюючий характер для органів місцевого самоврядуван-
ня при прийнятті рішень щодо рівня відшкодування тарифами для на-
селення фактичних витрат. І в результаті стала однією із вагомих  при-
чин виникнення кризи регулювання на місцевому рівні. 
Таким чином, в ході дослідження визначено наступну специфіку 
розвитку державного регулювання в Україні у сфері ЖКС: 
- системі державного регулювання ціноутворення природних мо-
нополій в ЖКС в Україні притаманні усі ознаки системи, що розвива-
ється; 
- елементи системи, та, відповідно правила гри для учасників ри-
нків, на які поширюється державне регулювання ціноутворення, по-
стійно змінюються, що є свідченням нестабільності умов господарю-
вання, а відповідно, призводить до низького рівня залучення інвести-
цій в об’єкти ЖКС; 
- системі тривалий час було притаманне орієнтування на фіскаль-
не законодавство (податкове), а не фінансове. Оскільки у чинній пода-
ткові системі переважає фіскальна а не регулююча функція, то регу-
лювання цін нормами податкового законодавства не створює умов для 
відтворення виробництва у ЖКС; 
- характерна модель «законодавчого двовладдя», яка має свою 
еволюцію становлення в три етапи 1997-1998, 2007-2009, 2010 – тепе-
рішній час, має теоретичне та практичне значення для функціонування 
ринків товарів та послуг в ЖКС; 
- визначальною є значна політизація економічного регулювання 
тарифів в ЖКС, яка характерна для передвиборних періодів до Верхо-
вної Ради України, і проявляє себе в стримуванні зростання цін та та-
рифів на ЖКП порівняно з цінами виробників промислової продукції 
та відповідно цінами на інші споживчі товари та послуги; 
- визначальною є нова фаза розвитку державного регулювання на 
принципах стимулюючого регулювання, яка потенційно має виріша-
льний вплив на залучення інвестицій приватного сектору, розвиток 
принципів регулювання, що мають сприяти розвитку конкуренції; а 
також забезпечення ефективності виробництва та раціонального спо-
живання ресурсів в ЖКС; 
- еволюційні зміни в ЖКС, які призводять до виникнення специ-
фічних проблем у цій сфері та необхідність їх вирішення, серед яких 




найгостріші – законодавча неврегульованість визначень функцій учас-
ників ЖКС (виробник, виконавець, споживач, постачальник та інші), 
або проблема відсутності правил організації ринку генеруючих компа-
ній в сфері теплопостачання; або відсутність соціальних нормативів на 
житлово-комунальні послуги, і відповідно, гальмування процесу пере-
ходу до виплат житлових субсидій готівкою; або відсутність обліку 
ресурсів на етапі виробництва та споживання в ЖКС – зумовлюють 
необхідність постійного вдосконалення системи регулювання діяльно-
сті суб’єктів природних монополій та суміжних до них ринків; 
- система державного регулювання ціноутворення в ЖКС є зале-
жною від вимог, які по відношенню до України висувають країни єв-
ропейського енергетичного співтовариства, та які орієнтують Україну 
на збільшення часки виробництва енергії із відновлювальних джерел 
енергії. Подільний розвиток виробництва теплової енергії із ВДЕ ви-
магатиме стрімких змін в напрямку удосконалення регулювання на 
ринку виробництва теплової енергії із ВДЕ для усунення існуючих 
регуляторних бар’єрів; 
- на сучасному етапі розвитку системи державного регулювання 
ціноутворення в ЖКС роль наукового обґрунтування рамок, у яких 
політики мають спрямувати свої дії, є визначальною для еволюції ре-
гуляторної практики. Саме такою рамковою умовою є відмова від ви-
рішення окремих проблем, а їх вирішення – комплексно. 
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